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Abstract
The Cultural European Union competence is a competence to carry out actions to support, 
coordinate or supplement the actions of the Member States.
The Member States have exclusive competence in the culture area. 
In this Paper we analyze the limits of cultural competences of the European Union as they 
have evolved in European integration, with particular reference to the cultural heritage.
“Uniti nella diversità” è il motto, lo slogan 
dell’Unione europea e quest’aspirazione è 
senz’altro un connotato del settore culturale 
che è da sempre oggetto di disciplina spe-
cifica a livello dell’Unione, in quanto gli Stati 
membri, ben consapevoli della peculiarità 
che lo caratterizza, sono custodi gelosi ed 
attenti dell’identità nazionale da esso rap-
presentata.
In particolare, ciò vale in relazione ad un seg-
mento di tale settore, quello dei beni cultu-
rali. Ed è unicamente questo segmento che 
qui si analizza tralasciando la disamina delle 
peculiarità attinenti l’intero ambito culturale, 
ampio e complesso.      
Nel sistema delle competenze europee il set-
tore culturale è inserito dal Trattato di Lisbo-
na del 2009 tra quelle previste dall’articolo 6 
del TFUE, cioè le c.d. competenze comple-
mentari. Si tratta, com’è noto, di quelle com-
petenze che consentono all’Unione solo in-
terventi di coordinamento, completamento 
e sostegno all’azione degli Stati. Sono azioni 
non invasive della sovranità statale adottate 
al di fuori della preemption che è propria, in-
vece, della competenza concorrente tra Sta-
ti e Unione e che abilita quest’ultima a legi-
ferare pienamente, adottando atti normativi 
vincolanti in base al principio di sussidiarietà 
quando gli obiettivi dell’Unione possono es-
sere realizzati solo attraverso l’azione sovra-
nazionale. 
Viceversa, nel caso delle competenze com-
plementari gli Stati membri restano, ap-
punto, competenti in maniera esclusiva a 
legiferare e gli atti giuridicamente vincolanti 
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emanati dalle istituzioni europee non pos-
sono comportare (ai sensi dell’art. 2, par. 5 
TFUE) un’armonizzazione delle disposizioni 
legislative e regolamentari degli Stati mem-
bri.
L’affermazione “lapidaria” merita, tuttavia, 
qualche approfondimento per ciò che con-
cerne i beni culturali, poiché occorre verifi-
care come si è orientata l’Unione europea 
in relazione alla necessaria intersezione tra 
tale politica e le altre politiche riguardanti il 
mercato. Più specificamente, va evidenziato 
come in taluni sporadici casi l’Unione abbia 
dovuto far ricorso a misure di armonizzazio-
ne per comporre la fisiologica dicotomia tra 
esigenze di libertà di circolazione proprie del 
mercato e l’opposta esigenza di staticità che 
caratterizza il patrimonio culturale il quale, 
costituendo l’identità di un popolo e di una 
nazione, deve tendenzialmente “rimanere” 
sul territorio di appartenenza.
Va osservato, preliminarmente, che i trat-
tati originari non contemplano una politica 
culturale; tuttavia, vi sono riferimenti al pa-
trimonio culturale, sebbene esclusivamen-
te in norme che disciplinano il mercato. In-
fatti, l’articolo 107, par. 3, lett. d), TFUE (ex 
87, par. 3, lett. d) CEE), in materia di aiuti 
di Stato alle imprese, prevede che tali aiuti 
possono essere considerati compatibili se 
sono “destinati a promuovere la cultura e la 
conservazione del patrimonio quando non 
alterino le condizioni degli scambi e della 
concorrenza nell’Unione in misura contraria 
all’interesse comune”.   
Inoltre, nell’art. 36 TFUE (ex art. 30 CEE), in 
materia di libera circolazione delle merci, è 
delineata una vera e propria c.d. eccezione 
culturale, che consente agli Stati membri di 
intervenire con misure di protezione del pa-
trimonio artistico storico o archeologico na-
zionale in deroga ai divieti di restrizioni quan-
titative all’importazione ed all’esportazione di 
merci. I beni culturali, ai fini della libertà di cir-
colazione, sono considerati merci in quanto 
beni economicamente valutabili (in tal senso 
basti ricordare la prima definizione di merce 
in relazione ai beni culturali di cui si è occu-
pata la Corte di giustizia, nella sentenza 10 
dicembre 1968, causa 7/68, Commissione 
c. Italia, in Raccolta 1968, p. 561, definizione 
poi a più riprese ribadita dalla stessa Corte). 
Le istituzioni europee sono poi intervenute 
ad occuparsi della protezione del patrimo-
nio culturale, a più riprese negli anni ‘70 ed 
‘80, con atti di soft law, pur in assenza di 
una politica culturale europea codificata nei 
trattati, ed in particolare attraverso Risolu-
zioni del Parlamento europeo, del Consiglio 
dell’Unione e Comunicazioni della Commis-
sione europea (Risoluzione del Parlamento 
sulla difesa del patrimonio culturale dell’Eu-
ropa, 13 maggio 1974, in GUCE, C 62, del 
30 maggio 1974; Risoluzione del Parlamen-
to sull’azione comunitaria nel campo cul-
turale, 8 marzo 1976, in GUCE C 79, del 5 
aprile 1976; Risoluzione del Consiglio sulla 
conservazione del patrimonio architettoni-
co europeo, Risoluzione del Consiglio sulla 
sponsorizzazione delle attività culturali da 
parte delle imprese, Risoluzione del Consi-
glio sulla conservazione degli oggetti e del-
le opere d’arte, Risoluzione del Consiglio 
sull’anno europeo del cinema e della tele-
visione, tutte 13 novembre 1986, in GUCE 
C 320 del 13 dicembre 1986; Risoluzione 
del Consiglio sulla conservazione del patri-
monio architettonico ed archeologico della 
Comunità, 28 ottobre 1988, in GUCE C 309 
del 5 dicembre 1988; Comunicazione della 
Commissione europea relativa alla prote-
zione del patrimonio storico, artistico ed ar-
cheologico nazionale nella prospettiva della 
soppressione delle frontiere del 1992, COM 
(89) (594).          
Ciò denota, quindi, sin dalle origini, da un 
lato una particolare sensibilità del legislatore 
dell’Unione per la tutela del patrimonio cul-
turale nazionale ed un’attenta considerazio-
ne per la funzione e l’interesse pubblicisti-
co che esso riveste e, dall’altro, l’esigenza 
di contemperare questo interesse pubblico 
con i principi posti dai trattati ed in partico-
lare con la libertà di circolazione. 
Solo nel 1993, con l’entrata in vigore del 
Trattato di Maastricht, sono stati introdotti 
l’articolo 3, lettera p) nel trattato CE che ha 
inserito, tra le azioni della Comunità, quel-
la volta a contribuire al pieno sviluppo delle 
culture degli Stati membri e quello che ora 
è l’articolo 167 TFUE intitolato “Cultura”, 
che definisce analiticamente le competenze 
dell’Unione nel settore. 
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spetta la ricchezza della sua diversità cultu-
rale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e 
sullo sviluppo del patrimonio culturale euro-
peo (articolo 3, paragrafo 3). 
L’articolo 167 TFUE prevede, in primo luogo, 
che “l’Unione contribuisce al pieno sviluppo 
delle culture degli Stati membri nel rispetto 
delle loro diversità nazionali e regionali evi-
denziando nel contempo il retaggio cultura-
le comune”, sottolineando esplicitamente al 
paragrafo 4 l’inevitabile ed indissolubile le-
game con le altre politiche del trattato che 
presentino od interferiscano con aspetti cul-
turali. Di conseguenza, si legge una chiara 
connessione, con le disposizioni relative alle 
libertà di circolazione del mercato unico, alla 
disciplina relativa alla proprietà intellettuale, 
all’istruzione etc. La definizione di tali com-
petenze è evidentemente concepita nell’ot-
tica dell’integrazione europea.
L’Unione, secondo l’articolo 167, agisce at-
traverso l’incoraggiamento della coopera-
zione tra Stati membri per il miglioramento 
della conoscenza e diffusione della cultura 
dei popoli europei; la conservazione del pa-
trimonio culturale di importanza europea; 
la creazione artistica e letteraria; gli scambi 
culturali non commerciali. Inoltre, lo stesso 
articolo contempla oltre a tale azione interna 
anche un’azione dell’Unione tesa a favorire 
ed incentivare la cooperazione esterna con 
paesi terzi, organizzazioni internazionali, ed 
in particolare con il Consiglio d’Europa.   
Infine, nell’articolo 167, paragrafo 5, è esclu-
sa ogni azione di armonizzazione attraver-
so gli atti dell’Unione nel settore culturale. 
Ciò, nel rispetto dei limiti delle proprie com-
petenze complementari (ex articolo 6 TFUE 
sopra citato) e delle competenze esclusive 
degli Stati membri. 
Negli stessi anni della redazione e dell’entra-
ta in vigore del trattato di Maastricht, dun-
que dell’introduzione dell’articolo 167 che 
delinea le competenze culturali dell’Unione, 
le istituzioni europee hanno adottato due 
atti di diritto derivato in tema di circolazione 
dei beni culturali. Si tratta del Regolamento 
3911/92/CEE, relativo all’esportazione dei 
beni culturali (in GUCE L 395 del 31 dicem-
bre 1992), oggi sostituito dal Regolamento 
116/2009/CE (in GU L 39 del 10 febbraio 
2009), e della Direttiva 7/93/CEE sulla resti-
tuzione dei beni culturali usciti illecitamente 
dal territorio di uno Stato membro (in GUCE 
L 74 del 27 marzo 1993), sostituita a partire 
dal 19 dicembre 2015 dalla direttiva 60/2014/
UE (in GU L 159 del 28 maggio 2014). 
Il regolamento 3911/92/CEE (ora 116/2009/
UE) è stato emanato sulla base giuridica 
dell’articolo 133 del trattato (oggi 207 TFUE), 
sulla politica commerciale comune, e riguar-
da, dunque, le competenze dell’Unione nelle 
relazioni esterne; infatti, il regolamento attie-
ne all’esportazione verso paesi terzi, men-
tre la direttiva 7/93/CEE (oggi 60/2014/UE) 
ha come base giuridica l’articolo 100A (oggi 
114 TFUE), sull’armonizzazione delle legi-
slazioni degli Stati membri.
I due atti sembrano rappresentare un’ano-
malia del sistema della disciplina dei beni 
Tavola rotonda fra alcuni membri della Commissione ed esperti sul tema “Cultural Heritage”, sa 
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culturali. Quanto al Regolamento 116/2009, 
va sottolineato che questo tipo di atto è lo 
strumento della legislazione europea mag-
giormente invasivo della sovranità nazionale 
poiché, com’è noto, è obbligatorio in tutti i 
suoi elementi, di portata generale, diretta-
mente applicabile, dotato di efficacia diretta, 
e dunque non ammette interventi da parte 
del legislatore interno; laddove, invece, in 
ambito culturale la competenza legislativa 
dell’Unione, stando al disposto degli articoli 
6 e 167 TFUE, si profila come di semplice 
coordinamento, sostegno e completamento 
e prevede l’intervento delle istituzioni euro-
pee attraverso atti, per l’appunto di incorag-
giamento ed incentivazione.
Va precisato, tuttavia, in proposito che si 
tratta, nel caso di specie, di assicurare una 
legislazione uniforme delle frontiere esterne 
e, d’altro canto, va anche evidenziato che il 
legislatore europeo si è mosso con estrema 
cautela riservando agli Stati membri un mar-
gine di manovra nel rispetto della sovranità 
nazionale. Infatti, si tratta di un regolamento 
non del tutto direttamente efficace. La sua 
natura self executing non è pienamente ri-
spettata, poiché in molteplici disposizioni 
in esso contenute si lascia ampio margine 
alla discrezionalità degli Stati membri nello 
stabilire una serie di misure tecniche di ap-
plicazione del regolamento. Siamo di fronte 
ad un regolamento che rappresenta un’ec-
cezione, cioè una forma atipica rispetto alla 
natura giuridica dell’atto così come conce-
pito nell’articolo 288 TFUE che lo contempla 
quale atto tipico.
Anche la Direttiva in parola merita qualche ri-
flessione, poiché è stata adottata sulla base 
giuridica dell’articolo 114 TFUE, mirando 
dunque all’armonizzazione delle legislazioni 
interne e ciò in apparente contrasto sia con 
il tipo di competenza attribuita dall’articolo 6 
TFUE, che escluderebbe implicitamente mi-
sure di armonizzazione da parte dell’Unione, 
sia con l’articolo 167 TFUE, che esplicita-
mente le esclude al paragrafo 5.
Tuttavia, non si può tralasciare l’importanza 
del coordinamento della disciplina di settore 
con la disciplina delle altre politiche contem-
plate dal trattato. Emerge infatti l’esigenza di 
coordinare, come d’altronde previsto dallo 
stesso articolo 167 al paragrafo 4, la politica 
culturale con le politiche sia di settori affini, 
quali ad esempio quello dell’istruzione, sia 
di settori non affini ma che in qualche modo 
implichino aspetti culturali, com’è il caso 
della libera circolazione delle merci.                         
In sintesi, si può affermare che entrambi gli 
atti sono inerenti alla disciplina del bene cul-
turale riguardato sia come merce che come 
bene di interesse pubblico; quindi, sono sta-
ti adottati nell’ottica del contemperamento 
delle opposte esigenze che sottendono la 
disciplina di tali beni, l’esigenza “dinamica” 
al rispetto del principio di libertà di circola-
zione delle merci e l’esigenza “statica” alla 
protezione, alla tutela ed alla fruizione del 
bene culturale nel territorio dello Stato di 
appartenenza.
A conclusione di questa breve disamina che 
non esaurisce il discorso sui limiti delle com-
petenze culturali dell’Unione che meritereb-
be ben più ampia analisi, va fatto solo cenno 
all’orientamento di alcuni Stati dell’Unione 
nell’ambito della negoziazione dell’accordo 
internazionale misto tra Unione europea e 
Stati membri con gli Stati Uniti d’America, 
Transatlantic Trade Investiment Partnership, 
c.d.  TTIP.
Quanto sin qui analizzato riguardo alle com-
petenze culturali dell’Unione e degli Sta-
ti evidenzia una riserva esclusiva a favore 
degli Stati membri, ed un atteggiamento 
protezionistico, che è in parte riflesso nella 
Risoluzione del Parlamento europeo dell’8 
luglio 2015, recante le raccomandazioni del 
Parlamento europeo alla Commissione sui 
negoziati riguardanti il partenariato transat-
lantico su commercio e investimenti (TTIP) 
(2014/2228(INI)), ove al punto 2, paragrafo 
XVIII il Parlamento raccomanda alla Com-
missione europea, negoziatore dell’Unione, 
di assicurare attraverso una clausola gene-
rale vincolante ed applicabile all’intero ac-
cordo, nel pieno rispetto della Convenzione 
UNESCO del 2005 sulla protezione delle 
diversità culturali, che le parti si riservino 
il diritto di adottare o mantenere misure di 
promozione e protezione della diversità cul-
turale e linguistica conformemente ai perti-
nenti articoli del TFUE (...).
Inoltre, al paragrafo XXI, il Parlamento rac-
comanda alla Commissione di inserire una 
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ti membri di adottare o mantenere misure 
relative alla prestazione di servizi in ambito 
culturale e dell’istruzione gestiti senza sco-
po di lucro e/o che beneficiano di finanzia-
menti pubblici o di sostegno statale, e ga-
rantire che i servizi stranieri finanzianti con 
fondi privati assicurino gli stessi requisiti in 
ordine alla qualità e all’accreditamento dei 
prestatori di servizi nazionali. 
Si conferma nelle relazioni esterne, muta-
tis mutandis, quella c.d. eccezione cultu-
rale sancita dall’articolo 36 del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea, unica 
norma a protezione del patrimonio culturale 
esistente sin dall’origine dell’Unione. 
L’Europa mantiene la linea.
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